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  Op 19 augustus begint de parlementaire enquêtecommissie die de bouwfraude 
onderzoekt met haar openbare verhoren. De commissie zal naast op onregelmatigheden in 
de fiscale sfeer haar aandacht vooral op de mogelijke corruptie van betrokken ambtenaren 
en op ongeoorloofde kartelvorming in de bouwsector richten. De verhoren zullen veel 
aandacht trekken en hoge kijkcijfers genereren. Dat is terecht, het gaat hier natuurlijk ook 
in de eerste plaats om show, en wel vanwege een aantal redenen. Ten eerste zijn de 
uitkomsten reeds in grote lijnen bekend, en in overeenstemming met de verwachtingen. 
Adam Smith schreef al dat men bevreesd moet zijn voor onoorbaar gedrag indien 
ambtenaren met relatief lage salarissen, in situaties waarin zij beslissingsmacht hebben, 
met het grote geld in aanraking komen. Het karakter van de mens is sinds die tijd niet 
fundamenteel verbeterd. Het is ondertussen uit de stukken die naar buiten gekomen zijn 
ook wel duidelijk dat praktijken, die sinds 1992 verboden waren, toch gewoon zijn 
doorgegaan, dit vanwege een ontoereikend wettelijk kader en tekortschietend toezicht op 
de naleving van de regels. Ten tweede zal de commissie zelf er alles aan doen om het 
geheel tot een show te maken. De leden van de commissie hebben er immers alle (eigen) 
belang bij het werk tot een succes te maken. Verkiezingen zijn mogelijk dichtbij en extra 
publiciteit kan geen kwaad, incidenten zullen dus tot grote hoogte worden opgeklopt. Ten 
derde, wordt het echte werk elders gedaan, bijvoorbeeld in de kantoren van de NMa. Ten 
vierde, is het, zoals altijd, belangrijker het vizier op de toekomst te richten dan op het 
verleden. In deze bijdrage blik ik vooruit, op het werk dat gedaan moet worden nadat de 
enquêtecommissie haar werk heeft afgerond. De vraag die ik behandel is wat de gewenste 
marktordening is, i.h.b of het gewenst is dat partijen die in een aanbestedingsprocedure 
aan het kortste eind trekken hun, vergeefs gemaakte, offertekosten vergoed krijgen. 
Marktordening 
 
Ik beperk hier de aandacht dus tot de onregelmatigheden m.b.t. de mededinging in 
de bouw, d.w.z. ik focus op mogelijke kartelvorming in aanbestedingsprocedures. In 
1992 verbood de Europese Commissie de aanbestedingsregelingen die in de Nederlandse 
bouw golden
2, een verbod dat in 1996 door het Europese Hof van Justitie bekrachtigd 
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werd
3. Van belang is dat het hier ging om horizontale regels (afspraken tussen 
marktpartijen over hoe het aanbestedingsproces te laten verlopen), die in overleg met de 
Nederlandse overheid tot stand waren gekomen. De Nederlandse overheid had geen 
bindende verticale regelingen voor aanbestedingsprocedures opgelegd en bij afwezigheid 
van adequate marktordening was de sector zelf maar in het gat gesprongen. Anders 
gezegd, de overheid had gekozen voor zelfregulering i.p.v. wetgeving, en de Europese 
Commissie oordeelde dat deze zelfregulering in strijd was met het kartelverbod. Sinds 
1992 is lange tijd onduidelijk geweest welke regels op aanbestedingsprocedures van 
toepassing waren. Pas in 2001 publiceerde de Nederlandse overheid een nieuw “Uniform 
Aanbestedingsreglement” (UAR 2001), dat overigens wel de overheid zelf bindt, maar 
nog steeds geen wettelijke regeling is
4. 
 
  De in 1992 door de Commissie verboden regelingen bevatte twee kernelementen 
die volgens aannemers noodzakelijk waren om de aanbestedingsprocedure in goede 
banen te leiden: 
(i)  bepalingen die “leuren” door de aanbesteder tegen gaan; 
(ii)  bepalingen die garanderen dat “serieuze” inschrijvers hun offertekosten door 
de aanbesteder vergoed krijgen.
5 
Vanuit economisch oogpunt lijken bepalingen van het eerste type efficiënt en in het 
belang van beide marktzijden. Als de aannemers vrezen dat de aanbesteder hun biedingen 
zal gebruiken om een nog scherpere prijs te bedingen dan zullen zij anders bieden dan 
wanneer zij erop mogen vertrouwen dat hun bod ‘first and final’ is. Deze strategische 
aanpassing kan zeer wel in het nadeel van de aanbesteder zijn, die er dan baat bij heeft 
zichzelf te binden niet te gaan leuren. Als zowel aanbesteder als aannemers gebonden zijn 
de uitkomst van de inschrijvingsprocedure te respecteren wordt de concurrentie in tijd en 
plaats geconcentreerd en kan het spel eerlijk verlopen. In feite is er op dit punt ook geen 
verschil van mening tussen de verschillende partijen en lijkt het leurverbod in het UAR 
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2001 goed geregeld te zijn: de aanbesteder is ertoe gehouden het laagste (of beste) bod te 
accepteren, tenzij dit bod onredelijk is, zulks ook ter beoordeling van een 
arbitragecommissie.  
 
  Over de bepalingen van het tweede type bestaan daarentegen substantiële 
verschillen van mening. Recent oordeelde, in een bezwaarprocedure aangespannen door 
de schildersbranche, de NMa nog dat bepalingen van dit type anticompetitief zijn
6. 
Deskundigen in de sector pleiten echter voor vergoeding van de offertekosten, o.a omdat 
dit tot meer efficiëntie zou leiden. Zo bepleit Priemus
7 een aanbesteding op basis van 
voorselectie, waarbij de aanbesteder de offertekosten van elke voorgeselecteerde 
kandidaat betaalt, omdat deze met zijn voorstel een prestatie levert, waarvan de 
opdrachtgever profiteert. Hij schrijft: 
 
  “De motivering hiervoor is gelegen in de extreme heterogeniteit van de 
productmarkt en de hoge kosten van een ontwerp plus prijsbepaling (….). De 
calculatiekosten van een bouwbedrijf voor een enkel groot project kunnen in de 
tonnen lopen.
8  Van de calculatie heeft alleen de opdrachtgever profijt.”  
 
  Priemus hanteert dus het principe “wie profiteert betaalt”, hetgeen een te 
verdedigen principe is; zijn stelling dat alleen de opdrachtgever profiteert kan echter geen 
stand houden: ex post profiteren inderdaad alleen de opdrachtgever en de winnende 
aannemer, maar vanuit ex ante perspectief moet bedacht worden dat ook de verliezers 
hadden kunnen winnen. Een tweede te verdedigen principe is dat diegene die de kosten 
maakt ze moet betalen. Dit principe leidt tot de conclusie dat de aanbesteder de 
offertekosten als voorinvestering moet zien en ze dus zelf moet dragen. Dit is in feite het 
standpunt dat de NMa inneemt. Duidelijk is dat we op dit algemene niveau het 
verdelingsprobleem niet kunnen oplossen. 
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  De expert Jansen
9 wijst er terecht op dat het bij de keuze van welk principe 
gehanteerd zou moeten worden niet alleen om een verdelingsprobleem gaat, maar ook om 
een vraag van efficiëntie: welk systeem leidt tot de laagste kosten? Hij schrijft: 
 
  “De kernvraag luidt dan ook: wie zou economisch gezien – dat wil zeggen vanuit 
een oogpunt van efficiënte kostenallocatie – de meest aangewezen partij zijn om 
de offertekosten voor zijn rekening te nemen? (…) Vooropgesteld dat er een 
oplossing gevonden kan worden voor de nadelen die aan het alternatieve stelsel 
kleven (…) krijg ik toch sterk de indruk dat met dat stelsel een efficiëntere 
offertekostenallocatie zou kunnen worden bereikt, die uiteindelijk zelfs zou 
kunnen resulteren in een verlaging van transactiekosten dan wanneer men vast 
blijft houden aan het huidige stelsel”. 
 
  Jansen bepleit dan ook een vergoedingsplicht van de aanbesteder ter zake van 
tevergeefs gemaakte offertekosten. Hij bepleit tevens een nadere economische analyse. 
Een dergelijke analyse is inderdaad gewenst omdat het door Jansen en Priemus 
geprefereerde systeem naar het oordeel van de NMa, en van de Commissie, 
anticompetitief is. Hebben deze instanties dan geen economische analyse gemaakt die 
laat zien dat juist het traditionele systeem, waarbij de aannemers hun kosten zelf dragen 
efficiënter is? 
 
  In het onderstaande analyseer ik een simpel model om deze vraag te 
beantwoorden en duidelijkheid te scheppen. Ik laat zien dat de NMa en de Commissie 
geen deugdelijke economische analyse gemaakt hebben, maar ook dat er geen reden lijkt 
te zijn om een offertekostenvergoeding verplicht te stellen. Ik merk hierbij op dat het om 
een eerste poging tot “economische modelanalyse” gaat. Zoals altijd  moet bedacht 
worden dat de afgeleide resultaten wel binnen het kader van het model geldig zijn, maar 
daarmee nog niet in de praktijk; daarvoor zijn ze alleen relevant voorzover het model een 
redelijke afspiegeling van die praktijk vormt. 
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Efficiënte vergoeding van  de offertekosten: een eenvoudig model  
  
  Het onderstaande model preciseert de situatie waarin een bepaald project 
uitgevoerd kan worden door een verzameling aannemers die in principe alle even 
geschikt zijn om dat te doen. We veronderstellen dat elke aannemer die aan de 
aanbestedingsprocedure mee wil doen calculatiekosten F moet maken, die verzonken zijn 
en voorgoed verloren als de aanbesteding niet gewonnen wordt; de aannemer moet deze 
kosten dus meecalculeren en terugverdienen op die projecten die hij wel wint. 
Daarenboven heeft elke aannemer i  uitvoeringskosten Ci die hij echter pas leert kennen 
nadat hij de kosten F verzonken heeft. Hoewel in de praktijk F een belangrijke 
beslisvariabele is, zowel voor de aanbesteder als voor de aannemer (hoe minder 
informatie de aanbesteder ter beschikking stelt, hoe hoger de offertekosten van de 
aannemers), beschouwen we F hier als exogeen. We nemen aan dat de offertekosten F 
voor alle bedrijven gelijk en bekend zijn, en abstraheren dus van het feit dat aannemers 
gedetailleerde of minder gedetailleerde studies kunnen uitvoeren. Hoe groter het aantal 
bedrijven, N, dat aan de aanbesteding meedoet hoe hoger de totale offertekosten, NF, 
zijn, maar hoe lager de verwachte constructiekosten; als er meer bedrijven meedoen is de 
kans immers groter dat er een bijzit met lagere kosten. De vraag is nu onder welk regime 
(vergoeding van de offertekosten door de aanbesteder, of niet?) de totale projectkosten 
geminimaliseerd worden.  
 
Zoals gesteld zijn a priori de productiekosten Ci die aannemer i heeft om het 
project te realiseren niet bekend; bedrijf i leert deze pas kennen op het moment dat het de 
calculatie gemaakt heeft (en dus reeds kosten F verzonken heeft). Een bedrijf i weet 
natuurlijk ook nooit precies wat de kosten Cj voor een ander bedrijf j zijn. De aanbesteder 
weet dat natuurlijk ook niet en hij weet dan ook niet bij voorbaat welke aanbieder het 
goedkoopst is. De veilingtheorie levert een aantal inzichten die relevant zijn voor deze 
situatie.
10 Ten eerste zal het bedrijf met de laagste constructiekosten de aanbesteding 
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winnen. Ten tweede geldt dat de prijs die de aanbesteder naar verwachting zal moeten 
betalen gelijk is aan het tweede laagste prijsniveau. Ten derde maakt, naar verwachting, 
de winnaar een winst die gelijk is aan de kostenvoorsprong die hij op zijn naaste 
concurrent heeft. Deze eigenschappen zijn het meest eenvoudig te zien in het geval de 
aanbesteder een veiling bij afslag hanteert: zolang de prijs boven het kostenniveau Ci ligt, 
zal bieder i  bereid zijn het project uit te voeren; op het moment dat het op een na laagste 
kostenniveau bereikt wordt is alleen diegene met de laagste kosten nog in de race en 
eindigt de veiling dus. De bekende “opbrengstequivalentiestelling” garandeert dat deze 
eigenschappen ook voor andere vormen van aanbesteding gelden.  
  
  Ter concretisering, en om een expliciete oplossing van het minimaliseringprobleem 
(welk regime leidt tot een efficiënte kostenallocatie?) eenvoudig mogelijk te maken, 
veronderstellen we dat de aanbesteder bereid is maximaal 1 voor het object te betalen en 
dat elke Ci een onafhankelijke trekking uit de uniforme verdeling op [0,1] is. Een 
willekeurige aannemer heeft dus verwachte productiekosten van ½ en we veronderstellen 
dat  F  < ½, zodat het efficiënt is het project inderdaad uit te voeren. Deze aanname 
impliceert tevens dat zelfs zonder dat de aanbesteder de offertekosten vergoedt zich 
minstens een aannemer als geïnteresseerde voor het project zal melden. Het aantal   
deelnemers aan de aanbesteding zal natuurlijk afhangen van het regime,of er wel of geen 
offertekostenvergoeding gegeven wordt. Merk overigens op dat naast de twee reeds 
genoemde regimes (geen vergoeding, of volledige vergoeding van de offertekosten), er 
ook tussenvormen denkbaar zijn: de aanbesteder kan ervoor kiezen alle deelnemende 
aannemers een subsidie ter grootte van s te verlenen; de twee bovengenoemde 
mogelijkheden zijn dan twee extreme gevallen, s = 0, resp. s = F. Het zal duidelijk dat het 
aantal deelnemers aan het aanbestedingsproces, N(s), groter is naarmate de subsidie s 
hoger is.  
Analyse 
 
  De totale kosten van de aanbesteding met N deelnemers zijn gelijk aan  
 
  CN + NF          ( 1 )    8
 
waarbij  CN de productiekosten zijn bij N deelnemers. Gegeven onze aanname van 
onafhankelijke trekkingen uit de uniforme verdeling is eenvoudig te zien dat de 
verwachting van CN gelijk is aan 1/(N+1), zodat (1) geschreven kan worden als  
 





           ( 2 )  
 
  Merk op dat de kosten uit (2) niet direct afhangen van het van het subsidiebedrag s; 
voor de totale verwachte kosten is alleen het aantal deelnemers aan de aanbesteding 
relevant. Daar het eerste lid in (2) dalend is in N en het tweede lid stijgend, is niet a priori 
duidelijk voor welke waarde van N de uitdrukking (2) geminimaliseerd wordt. Als we 
gemakshalve even afzien van het feit dat het aantal deelnemers een geheel getal moet 
zijn, kunnen we door differentiëren berekenen dat het minimum van (2) bereikt wordt 
voor  
 
   1 / 1 − = F N
o                           (3) 
 
  Het geprefereerde regime is bijgevolg datgene dat zo dicht mogelijk het optimale 
aantal deelnemers, als in (3), benadert. De vraag is dus welk subsidiebedrag optimaal is: 
wanneer ligt N(s) zo dicht mogelijk bij 
o N ? Aannemers zullen zich laten leiden door de 
verwachte winst die te behalen is. Gegeven onze aannames kan berekend worden dat, in 
het geval er N geïnteresseerde bieders zijn (waarbij N>0 omdat F<1/2), de verwachtte 
opbrengst van meedoen gelijk is aan 
 
   F
N N
−
+ ) 1 (
1
 + s         ( 4 )  
 
De eerste term is de verwachte opbrengst bij winst van de aanbesteding, de tweede term 
zijn de vaste calculatiekosten die altijd gemaakt moeten worden, de laatste term is de   9
subsidie. Vrije toetreding impliceert dat het verwachte aandeel deelnemers bij een 
subsidiebedrag s ongeveer gelijk is aan  ) /( 1 s F −  
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Aan (5) zien we dat het aantal deelnemers afneemt met stijgende netto calculatiekosten, 
en dat, als de aanbesteder de kosten volledig vergoedt, iedere aannemer bereid is deel te 
nemen; het model staat “aanbestedingstoerisme” dus toe. Beide modeleigenschappen zijn 
intuïtief en realistisch. Vergelijking van de uitdrukkingen (3) en (5) laat nu een 
eenvoudige conclusie toe 
 
   <
o N ) 0 (
* N          ( 6 )  
 
zodat zelfs zonder subsidie het aantal deelnemers aan de aanbesteding eigenlijk al te 
groot is. De conclusie is bijgevolg dat, in dit model, het systeem waarbij de aannemers 
hun offertekosten zelf dragen het meest efficiënte regime is.  
 
  In het bovenstaande werd geen rekening gehouden met het feit dat de aanbesteder 
het aantal deelnemers aan de procedure kan beperken, een mogelijkheid die als 
“aanbesteding met voorafgaande selectie” bekend staat. Een dergelijke beperking is 
nodig om aanbestedingstoerisme tegen te gaan en is inderdaad sociaal gewenst: de 
efficiënte uitkomst wordt gerealiseerd als de aanbesteder direct het aantal deelnemers tot 
o N als in (3) beperkt. Deze observatie heeft echter geen invloed op onze conclusie dat het 
systeem waarbij de aannemers hun offertekosten zelf dragen het meest efficiënt is; 
gegeven het aantal deelnemers is immers de vraag wie de offertekosten draagt louter een 
verdelingsvraagstuk. Bij N deelnemers worden offertekosten ter grootte van NF gemaakt, 
die op de een of andere manier over deelnemende partijen verdeeld moeten worden. Hoe 
groter het deel Ns dat de aanbesteder voor zijn rekening neemt, hoe aantrekkelijker de 
situatie voor de aannemers wordt, zoals ook uit (4) blijkt.  
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Het “economisch” argument van de Europese Commissie    
 
  Een interessante vraag is of de aanbesteder belang zou kunnen hebben bij het ten 
dele vergoeden van de offertekosten. Deze vraag werd door de Europese Commissie 
gesteld en met “nee” beantwoordt. De Commissie kwam bijgevolg tot de conclusie dat de 
offertekostenvergoeding op de Nederlandse bouwmarkt mededingingsbeperkend was, 
geen voordelen voor de vraagzijde had en dus verboden moest worden. Een 
offertevergoeding werd dus categorisch afgewezen. Hoe kwam de Commissie tot deze 
conclusie? Heel eenvoudig, de Commissie verwaarloosde doodeenvoudig het (positieve) 
effect van een groter aantal deelnemers op de prijs die uit de aanbestedingsprocedure 
resulteert en stelde dus in feite dat bij N deelnemers, die elk een subsidie van s 
ontvangen, de totale kosten voor de aanbesteder gelijk zijn aan P + Ns, met P 
onafhankelijk van s. Op deze manier zijn de totale kosten natuurlijk automatisch stijgend 
in s en is er inderdaad geen enkele reden om een offertevergoeding toe te staan. Het zal 
echter duidelijk zijn dat de gevolgde redenering volkomen ontoereikend is.
11 Opmerkelijk 
is wel dat, in haar besluiten over aanbestedingsregelingen, de NMa deze redenering van 
de Commissie kritiekloos overnam.
12 
 
  Hoe zit het dan wel? Omdat bij meer deelnemers de concurrentie intenser is en de 
prijs die de aanbesteder naar verwachting zal moeten betalen dus lager zou de 
aanbesteder wel degelijk baat kunnen hebben bij het subsidiëren van de offertekosten. 
Aan de andere kant zijn er natuurlijk wel de directe kosten die met de subsidie verbonden 
zijn, en het probleem is dus deze directe kosten tegen de indirecte baten af te wegen. Bij 
N deelnemers aan de procedure die elk en subsidie van s ontvangen zijn de kosten voor  
de aanbesteder gelijk aan PN  + Ns ,waarbij  PN  de prijs bij N deelnemers is. Nu is, 
gegeven onze aannames, deze verwachte prijs te becijferen als  PN = 2/(N+1), zodat de 
totale verwachte kosten voor de aanbesteder gelijk zijn aan   
                                                 
11 Zie de publicatie vermeld in voorgaande voetnoot, i.h.b. hoofdstuk 5, voor een nadere bespreking van de 
economische analyse van de Europese Commissie en het Gerecht van Eerste Aanleg in de zaak tegen de 
Nederlandse bouwsector.    
12  Zie  het besluit genoemd in voetnoot 6 en de daarin geciteerde aanbestedingsbesluiten.    11
 
  2 / N+1 + Ns         ( 7 )  
 
Bij een gegeven subsidiebedrag s is het aantal deelnemers endogeen bepaald door (5); we 
kunnen nu (5) invullen in (8) en aldus nagaan hoe de totale kosten van s afhangen. Het 
uitwerken van de berekening laat zien dat, onder de voorwaarde dat zich zonder subsidie 
minstens een aannemer meldt, de verwachte kosten voor de verkoper stijgen als hij 
positieve subsidie geeft. Met andere woorden, zolang het project ook zonder subsidie van 
de offertekosten wordt uitgevoerd, heeft de verkoper er geen belang bij de offertekosten 
te vergoeden.    
 
  Het gevonden resultaat dat het vanuit efficiëntieoogpunt niet gewenst is dat de 
aanbesteder de door de aannemers gemaakte offertekosten vergoedt, en dat een 
aanbesteder het aantal inschrijvers eerder wil beperken dan vergroten, is in lijn met de 
algemene bevinding dat een vrije markt in het algemeen tot teveel toetreding leidt en dat 
toetredingsbeperkingen dus zinvol zijn.
13 Vertaalt naar de aanbestedingscontext 
impliceert dit dat “aanbesteding met voorgaande selectie” vermoedelijk de meest 
wenselijke vorm van aanbesteding is, en niet de openbare aanbesteding.  
Conclusie 
   
  De ervaring in de bouw laat zien dat slechte regels tot slechte uitkomsten leiden, 
een constatering die eventuele kartelpraktijken natuurlijk niet rechtvaardigt. Met de 
meeste waarnemers ben ik van mening dat een oplossing niet in horizontale afspraken, 
maar in een goede verticale regeling gevonden moet worden. Zo’n regeling had er 
natuurlijk al lang moeten zijn; de Europese Commissie verbood de 
aanbestedingsregelingen in de bouw reeds in 1992, maar het duurde vervolgens 10 jaar, 
tot september 2001 totdat de overheid met een nieuwe deugdelijke regeling op de 
proppen kwam. Gedurende bijna een decennium is voor de sector dus onduidelijk 
                                                 
13 Mankiw,G. en M. Whinston (1986) “Free Entry and Social Ineffiency”, Rand Journal of Economics 17, 
45-58. 
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geweest wat wel en wat niet mocht en het is eigenlijk niet verbazingwekkend dat de 
sector zich tegen deze onzekerheid heeft ingedekt door maar op oude gewoonten terug te 
vallen, hoewel dat natuurlijk niet goed te praten is. Duidelijk is in ieder geval wel dat de 
overheid ernstig tekortgeschoten is in haar kerntaak: het zorgen voor een adequate 
marktordening. Met betrekking tot de gewenste verticale regeling heb ik hier laten zien 
dat “aanbesteding met voorgaande selectie” vermoedelijk de meest wenselijke vorm van 
aanbesteding is, en dat een offertevergoeding, hoewel sterk bepleit door de sector, niet in 
het belang van de aanbesteder, noch in het algemeen belang is.
14 Deze vergoeding is 
echter wel als “default optie” in de meest recente versie van het “Uniform 
Aanbestedingsreglement” (van september 2001) opgenomen. Het lijkt verstandig om bij 
de evaluatie van dit UAR in 2003 over deze bepaling nog eens goed na te denken.  
                                                 
14 Onze conclusie is geldig in het geval er een voldoende aantal aanbieders even geschikt zijn om het 
project uit te voeren; de Nederlandse UMTS- veiling leert ons dat, in het geval van asymmetrie, de 
aanbesteder baat kan hebben bij het subsidieren van partijen die in een achterstandspositie verkeren; zie E. 
van Damme “Afspraken en voorkennis in UMTS-veiling”, ESB 8-9-2000, p 680-683.    